COORDENADORIA-GERAL DO SISTEMA JURIDICO
Parecer Conjunto n®. 1/2009/JVSM-HBR

Direito do Petréleo. Direito Financeiro. Teoria Geral do Direito,
Proposta de alteragiio no fluxo de pagamento dos créditos devidos
pelo Estado do Rio & Unidio por conta da cesséo dos direitos de
participagGes governamentais (royalties e participaces especiais)
realizada em 1999 para capitalizagfo do Rioprevidéncia. Natureza
juridica da operagfo: troca de ativos, e néio operagio de crédito
para fins de antecipagiio de receita. Andlise 4 luz da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Resolugfio n.° 43/2001 do Senado
Federal. Possibilidade da altera¢fio do fluxo de pagamento, desde
que cumpridos dois requisitos: edi¢io de lei (ou medida proviséria)
autorizativa e garantia de equivaléncia econbmica entre as
configuragdes de pagamento dos créditos.

- Senhora Procuradora-Geral do Estado do Rio de Janeiro,

Sumdrio: I. — A consulta. IL. - Introduggo. I1[, — A natureza juridica
da operagfo contratada entre o Estado e a Unifio e a proposta de
alteracfio no fluxo de pagamentos. IV. ~ A Resolugfo n.° 43/2001
do Senado Federal. A questio principiol6gica, V, — O precedente.
VI. - Requisitos legais e de cautela: lei ou MP federal autorizativa
e equivaléncia econdrica entre os cendrios de pagamento antes ¢
depois da alteracio. VII. — Sintese objetiva e conclusio.

I-Aconsulta

1. O Fyndo Unico de Previdéncia Social do Estado do Rio de Janeiro —
RIOPREVIDENCIA - informa que, em outubro de 1999, o Estado do Rio de Janeiro
fu'mpu contrato com a Unido, sendo intervenientes 0 BANERT, a Agéncia Nacional do
Petrélec e 0 Banco do Brasil, cujo objeto, devidamente autorizado pela Medida Proviséria
n° 1_.86_8—20, era a cessdo a Unido, por parte do Estado do Rio, de créditos decorrentes
de direitos futuros de royalties e participagdes especiais sobre a exploracdo de petrdico
e de gds natural,

2, A cléusula primeira do contrato estabelecia que o Estado cederia 3 Unigo, a titulo
oneroso, parte dos direitos de crédito a que fazia jus, no valor face total de R$
10.834.607.939,20, a prego de vinte de outubro de 1999, correspondentes a duzentas e
\’fmlte e cinco parcelas mensais, a primeira vencendo em vinte de dezembro de 1999, a
dltima em 20 de fevereiro de 2021. O valor de cada parcela a ser cedica pelo Estado 4
Unifio constava do Anexo I do contrato e era atualizado pela variaciio do IGP-DI,

3. Em contrapartida a cessio dos créditos de recebimentos futuros de royalties e
de participacbes especiais, o Estado do Rio recebeu (i) o valor de face de R$
2.5512.082.741,82 (com valor econdimico de R$ 2.030.588.414,19), 0 qual foi utilizado para
o'allaanmento do saldo da Conta Grafica (contrato de consolidagiio e refinanciamento de
dfvidas celebrado entre a Unific e o Estado com base na Lei n.°9.496/97), (ii) o valor de
face de R$ 8.322,525,197,38 (com valor econdmico de R$ 3.737.519.833,14), convertido
em Certificados Financeiros do Tesouro — CFT —, uma espécie de titulo piblico federal,
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os quais foram destinados 4 capitalizagio do entfio recém criado RIOPREVIDENCIA.

4, Ainda segundo nos informa a consulente, os créditos cedidos possuem um fluxo
de amortizacies mensais, definido, como dito, no Anexo I do contrato, e que importa
valotes nic-uniformes durante o periodo. O fluxe decorreu da previsdo da Agéncia
Nacional do Peirdleo, em 1999, tal como contida em Nota Técnica, acerca de como
seria a arrecadacdo de receitas provenientes de royalties e participagdes especiais
do Estado do Rio durante aquele periodo (dezembro de 1999 a fevereiro de 2021). Os
recursos cedidos pelo Estado & Unido nfe chegam a ingressar nas contas do Estado:
sdo repassados diretamente pela ANP aquele ente federativo. N

5. Pois bem: o Estado incorporou ao patrimdnio do RIOPREVIDENCIA todas as
receitas futuras de royalties e de participagBes especiais oriundas da exploragio do
petréleo e do gds natural, exceto as parcelas destinadas aos municipios, ao Fundo
Estadual de Controle Ambiental - FECAM —e & Unifio. A parcela destinada & Unifio, &
que nio foi destinada ao RIOPREVIDENCIA, €, justamente, o crédito que foi cedido
com base no centrato de 1999. De toda sorte, boa parte do valer recebido pelo Estado
em virtude do contrato de 1999 — a saber: a parcela convertida em CFTs — foi destinada
a0 patriménio do ente previdenciario estadual.

6. Ou seja: as receitas publicas futuras decorrentes de royalties e de participac@es
especiais do petréleo e do gds natural, e os titulos piiblices recebidos em virtude da
cessio de parte desses direitos futuros (contrato de 1999), com a ébvia excegio daquela
receita piiblica derivada de royalties ¢ de participagGes especiais que possui destinacio
legal diferente — porque ird para os municipios ¢ para o FECAM — foram dlestinadas ao
patriménio do RIOPREVIDENCIA. Niio é por outra razfio que, como nos esclarece a
consulente, atualmenie cerca de setenta por cento dos ativos do RIOPREVIDENCIA
decorrem da receita dos rovalties e das participagdes especials. Desnecessdrio dizer,
mas a! ativo se destina, com exclusividade, 2o pagamento de beneficios previdencidrios
e A constituigio de poupanga com vistas a honrar as obrigagdes previdencidrias futuras,

7. A questio se torna complexa a partir daqui: o pento fatico central € que, em que
pese tamanha dependéncia patrimonial de uma dnica espécie de ativo, a receita do
RIOPREVIDENCIA advinda dos royalties e das participages especiais reduziu-se
draslicamente no ano de 2009, a ser comparada ao ano de 2008. Isso se deveu a redughio
1o preco das commadities e A queda do valor do délar em comparaghio ao real. Para o
ano de 2010, a Nota Técnica da consulente nfio prevé mudanga na situagéo: como “néo
se espera uma mudanga positiva no patamar de pregos do petrélep”, a partir de margo
do ano que vem haverd saldo negativo no fluxo de caixa do Fundo Unico de Previdéncia,
e, portanto, o Tesouro do Estado terd que cobrir a diferenca.

8. Qutro dado fitico importante diz respeito ao continue aumento das reservas de
éleo, no Brasil, desde 1999: o volume passou de oito bilhes de barris, no ano de 1999,
até quatorze bilhdes de bartis, no ano de 2008. Desse volume, muito superior ao que se
imaginava em 1999, decorre, como € de se imaginar, que os valores recebidos a titulos de
royalties e de patticipagdes especiais, pelo Estado, sejam, também, maiores. Isso seria
indicativo, na sugestdo da consulente, da necessidade de revisdo da previsdo da
ANP, feita no jd distante — no tempo e na perspectiva da produgdo de petréleo — ano
de 1999, e que, relembremos, foi tomada como base para a elaboracdo do fluxo de
amortizagdes mensais dos créditos cedidos pelo Estado & Unido.

9. Dai a proposta: o Estade do Rio propde & Unidio, a partir de 2010, a modificagdo
do fluxo dos ativos que he cedeu (quals sejam, os créditos decorrentes do recebimento
futuro de royalies e participagGes especiais decorrentes do petr6leo e do gds natural).
Tal novo fluxo financeiro de pagamentos seria mais adequado & realidade atual da
produgdo do petréleo. O fluxo original, baseado na previsdo da ANP feita em 1999, e
adotado no Anexo [ do contrato de 1999, revelaria, apenas, a preocupagfio da Unifio a
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respeito de se o Estado teria condigdes de adimpli-lo, mas haveria perdido sen propdsito
econdmico e seu substrato fitico. A realidade atual seria outra; o Estado possuiria
6bvias condicdes de adimpléncia, porém o desenho do fluxo de pagamentos, que comeca
mais alto (com maiores prestagdes) ¢ vai progressivamente diminuindo o valor das
prestactes, oneraria demais a gestfio fiscal no curto e no médio prazo, em prol do longoe
prazo.

10. O novo desenho do fluxo manteria a equivaléncia econdmica com o antigo,
porém seria mais adequado 2 realidade da produgiio atual de petréleo, tanto do Brasil
quanto do Estado do Rio de Janeiro — que € seu maior produtor. A proposta atenderia a
diversos objetivos simultineos: (I) seria mais consentidnea com a realidade atual da
producio de petréleo; (II) o esforgo fiscal do Estado seria mais razoavelmente
despendido; (1T} considerando a taxa de produgfio atual de petréleo, o risco que parecia
motivar o fluxo anterior haveria deixado de existir; (IV) com a proposta de equivaléncia
econdmica entre os dois fluxos, a Unifio ndo estaria financiando divida do Estado.

11. A Nota Técnica ainda ingressa em duas searas de consideragdes de contetdo
material. Na primeira delas, denominada “Da Anélise Fiscal”, o RIOPREVIDENCIA
pretende demonstrar que nfio hd, na proposta, qualquer endividamento do FEstado ou
da Unifo, ou violagfo as boas préticas da gestéo fiscal responsavel. Para isso, avanga
algumas teses: a de gue o fluxo cedido & unifdio, em cardter pro solvendo, ndo integraria
o rol das dividas piblicas do Estado, tanto que o Relatério de Gestio Fiscal do 3°
Quadrimestre — que relacionaria todas as dividas do Estado — nfio 0 menciona; a de que
o crédito, cedido pelo Estado & Uniéio, passa da ANP direto para a Unifio, “€ direito da
Unifo contra a ANP”, ndio acarretando, sob o ponto de vista da Unifio, qualquer variagfo
de endividamento, O crédito, ative da Unifio, entraria, apenas, como redutor de sua
divida.

12. O segundo contetido, “Da Anilise Juridica”, é-nos particularmente interessante.
O prop6sito, aqui, € o de defender a validade juridica da operagfio. A preocupagéo
central do texto é confrontar a proposta de alteracfio do fluxo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, lel complementar federal n.° 101, de 4 de maio de 2000, ¢ a
Resolugio n.” 43, do Senado Federal.

13. Em primeiro lugar, a andlise juridica sugere que a operagcdo néo se trataria de
operacdo de crédito para fins de antecipagdo de receita, tal como definida no art. 29,
IIl, da LRF, jd que ndo teria havido a assungdo de compromisso financeiro por parte
do Estado. Logo, inexistiria violag#o ao art. 35 da Lei de Responsabilidade, que proibe
operaco de crédito entre entes da Federagfio, ainda que sob a forma de refinanciamento
ou postergacio de dfvida, ou, mesmo de novagéo. Teria havido, tho-somente, a cessio
de um direito de percep¢iio de um fluxo financeiro. Ainda sob outra Gfica, mas
descrevendo a mesma situagio, tratar-se-ia ndo de uma operacdo de crédito, mas de
uma permuta de atives, da troca de um fluxo financeiro por outro.

14. A operacio nio esbarraria na vedacfo do art. 35, parte final, ainda, quando ndo
pretenderia qualquer postergagiio ou refinanciamento de divida: se teria havido cessdo
de percepeio de fluxo financeiro, ndo haveria divida a postergar ou a refinanciar. Nio
seria, igualmente, o caso de se falar em novag8o, porque, se ndo hd divida, no ha
substitui¢éio entre ela e cutra, ou, mesmo, entre “credor” e “devedor”. A andlise juridica
da Nota Técnica ainda afirma que as defini¢Ses da LRF que impactam com a autonomiza
dos entes federativos devem ser “interpretadas restritivamente”, conforme liglio de
doutrina especializada.

15. Tanto a operagéio ndo encontraria 6bices na LRF que a Unido ¢ o Estado j4
teriam celebrado avenca semelhante, de troca de fluxos de pagamentos, mediante
autorizagfio da lei federaln.” 10.841/04.
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16, A Nota Técnica, em seu conteddo juridice, ingressa no terreno da consideragio
dos propésitos da opetagfo: reduzir o esforgo fiscal; conferir linearidade de caixa ao
fluxo do RIOPREVIDENCIA. Inadmitir a operagéo, de outro lado, acabaria expondo o
Fundo de Previdéncia a situagio de déficit de caixa, obrigando o Estado a aportar
recursos para que aquele conseguisse honrar com suas obrigagtes. Com esse aporte, o
Estado veria diminuidos recursos que poderiam ir para as demais politicas piblicas,

17. A parte final da Nota Técnica, ainda em seu contetido jurfdico, analisa a
conformagiio da operagéio proposta com o art, 5°, VI, “a”, e par, 2°, da Resolugfio n.” 43/
2991, do Senado Federal, o qual apenas permite a receita proveniente da antecipagiio de
royalties seja destinada A capitalizacdo de Fundos de Previdéncia ou ao pagamento de
dividas com a Unifio. A adequagfio seria integral: a operacdio seria destinada & capitalizagio
do RIOPREVIDENCIA, fundo de previd@ncia tinico do Estado do Rio.

18. Um observaciio conclui a Nota Técnica: como o contrato de 1999 foi celebrado
com base em MP autorizativa expressamente de uma iinica operacgdo, far-se-ia
necessdria nova autorizacdo legal, vinda de wma nova MP ou de uma lei (a Nota
Técnica sugere que estariam presentes as circunstiincias habilitantes da edigfo de
MP).
)19. EBmbora concluindo pela viabilidade juridica da proposta, a Nota Técnica, em
seu aspecto jurfdico, recomenda o envio da questio ao Orgdo Central do Sistema
Juridico do Estado.

20. A consulta busca, assim, uma validagdo juridica geral da operagdio consistente
na pactuagdo, entre o Estado e a Unidio, de wm rovo fluxo financeiro de pagamentos,
diferente daquele constante no Anexo I do contrato de 1999, relacionado & cesséo,
do Estado para a Unide, dos direitos faturos de recebimento de royalties ¢
participacdes especiais vinculadas & exploragdo do petrdleo e do gds natural.

21. Em termos formais, a consulta atende aos requisitos do Decreto estadual n.®
40.500, de 1° de janeiro de 2007. Foi encaminhada & Procuraderia Geral do Estado por
chefe de entidade da Administrago Piblica Indireta e nela copsta, de forma clara, a
duivida juridica, a qual se fez precedida de andlise jurfdica do Orgio Setorial (art. 5°).
Estd em condi¢Bes, portanto, de ser apreciada.

IL -Introducio

22. O mercado do petréleo ¢ do gés despontou, hd alguns anos, cormno uma das
grandes cartadas “tradicionais” da economia do Estado do Rio, Apesar de eventuais
criticas quanto 3 sustentabilidade ambiental de nm modelo baseado em combustiveis
poluentes, e, em contrapartida, das adaptages da inddstria, de modo a torna-lo mais
sensivel a tais novas demandas; e das objegfes quanto a uma excessiva dependéncia
em relacfio a bens nio-renovdveis, fato & que a chamada economia do petrdleo, nos
Gltimos dez anos, consolidou-se de vez em nosso estado. Recentes descobertas na
camada pré-sal trouxeram o tema para uma arena de discussiio ainda mais urgente e
controversa.’

I No debate juridico, cf., para o momento, BALERONI, Rafacl Baptista; JUNIOR, JTorge Antdnio,
Pré-sal: desafios e uma propesta de regulagio. In: RIBEIRO, Marilda Rosado. (Org.) Novos rumos
do Direito do Petréleo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, pp. 149-207; REIS, José Carlos Vasconcellos
dos. As concessdes de exploracio de campos do pré-sal como de alta produtividade: algumas
reflexties sobre as perspectivas. In: VILLELA SOUTO, Marcos Juruena (Otg.) Direito Administrativo:
estudos em homenagem a Francisco Mauro Dias. Rio de ] aneito: Lumen Juris, 2009; VILLELA
SOUTO, Marcos Juruena, Prapostas legislativas de novo marco regulatério do pré-sal {parecer).
Rio de Janeiro: IBP, 2009,
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23. Boa parte da dinamizacio econdmica, ao plano das finangas pablicas, ocorreu
em raz#o do recebimento, por parte de estados e municipios, das chamadas parficipagies
governamentais na exploragfio e produgfio de petrdleo e de gds natural. Embora seu
sentido econdmico seja evidente — & o de participar nos altos lucros da atividade mais
rentdvel da Terra® — o sentido jurfdico dessas participagBes ainda nfio encontrou
consenso entre os especialistas. A falta de explicagdo melhor, a maioria da doutrina
entende que possnam natureza indenizatdria, isto é, seriam “uma indenizagfo pela
perda de recursos minerais do Estado ou contraprestagio de despesas” geradas pela
atividade exploratéria.>* Tratar-se-iam, ainda, para a maioria da doutrina, de receita
origindria dos entes piblicos,’

24. Sem estarem previstas nas Constitui¢cdes anteriores®, as participagdes
governamentais surgem com o texto original da Constitui¢fo de 1988, em seu artigo 20,
pardgrafo primeiro, cuja reda¢fo (ainda) nfio foi alterada por qualquer emenda:

Art. 20— (.0 )

Parédgrafo primeiroc — E assegurada, nos termos da lei, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rglos da
administra¢fio direta da Unifo, participagio no resultado da
exploragfio de petréleo ou gds natural, de recursos hidricos para
fins de geracfio de encrgia cléirica ¢ de outros recursos minerais
no respectivo territdrio, platatorma continental, mar territorial ou
zona econdmica exclusiva, ou compensagio financeira por essa
exploragio.

? Do que dé mostra sua denominagio em inglés: Government take, a “parte do Governo”.

* TORRES, Ricarde Lobo, Curso de Direito Financeiro ¢ Tributdrio. 4* ed. Rio de Janeiro: Renovar,
p. 163. Ainda, SEIXAS FILHG, Aurélio Pitanga. Natureza juridica da compensacio financeira por
exploragfio de recursos minerais, fn: Grandes quesifes atuais do Direito Tributdrio. Vol. 2. Sdo
Paulo; Dialética, 1998, p, 35,

4 Conlra a qualificaglio da natureza jurfdica das participactes especiais como indenizagfio por perda
patrimonial, pois “o que se faz com ela [a participagdo] & precisamente valorar o recurso mineral
enguanto patriménio priblico”, v. OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Aspectos tributdrios do
direito do petréleo — natureza juridica das participagSes governamentais — Government take, In:
ROSADO, Marilda. (Coord.) Estudos e pareceres: Direito do Petrdleo e Gds. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, pp. 493-504, agui, p. 502. O autor deixa em aberto, contudo, a cogitagio de uma
possivel natureza jurfdica na qualidade de retribuicio pela perda ambienial (e nfio mais, agora, perda
patrimonial).

* Assim, RIBEIRO, Marilda Rosado de S4, Direito do Petrélea: as joint ventures na indistria do
petrdles. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 184. No mesmo sentido, a posigiic do STF no MS
24.312-DF (19/02/2003), cuja ementa & a seguinte (destaque acrescentado): “Mandade de seguranca.
Ato concreto, Cabimento. Exploragdo de petrdleo, xisto betuminoso e gds natural, Participagéo,
em seu resultado, dos estados, distrito federal e municipios. Constituicdo federal, art. 20, § 1°
Competéncia do tribunal de contas do estado do rio de joneiro pava a fiscalizacdo da aplicacdo
dos recursos orlundos desta exploragdo no territdrio fluminense. 1 - Nio tendo sido atacada lei em
tese, mas ate concreto do Tribunal de Contas da Unifio que auteriza a realizaglic de auditorias nos
municipios e Estado do Rio de Janeiro, nfio tem aplicagdo a Sdmula 266 do STF. 2 - Embora os
recursos naturais da plataforma continental e os recursos minerais sejam bens da Unifio (CF, art. 20,
V e IX), a participacfo ou compensagdo aos Estados, Distrite Federal e Municipios no resultado
da exploragdo de petrdleo, xiste betumingso e gds natural sdo receitas origindrias destes iltimos
entes federativos (CF, art. 20, § 1°). 3 - E inaplicdvel, ao caso, o disposto no art. 71, VI da Carta
Magna que se refere, especificamente, ao repasse efetuado pela Unifio - mediante convénio, acordo
ou ajuste - de recursos originariamente federais, 4 - Entendimento original da Relatora, em sentido
contrério, abandonado para participar das razdes prevalecentes. 5 - Seguranga concedida e, ainda,
declarada a inconstitucionalidade do arts. 1° inc. X[ e 198, inc. lI, ambos do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido, além do ait, 25, parte final, do Decreto n° 1, de 11 de janeivo de 1991.”

§ BULOS, Uadi Lammégo. Constituigiio federal anotada. 8* ed. Sfio Paulo: Saraiva, 2008, p. 537.
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25, De infclo, a Iei federal n.° 7.990, de 28 de dezembro de 1989, mencionou, em seu
artigo sexto, a compensagio financeira pela exploracio do petréleo.” Trés meses depois,
alei federal n.° 8.001 (13 de margo de 1990), em seu artigo primeiro, detalhou os percentuais
de sua distribuigfo: 45% para estados, 45% para municipios, e o restanie para a Secretaria
de Recursos Hidricos, pata o Ministério das Minas ¢ Energias e para o Ministério da
Ciéncia e Tecnologia.

26. Mas a grande norma a respeito das participages governamentais veio a ser a
prépria Lei Geral do Petrdleo — lei federal n.° 9.478/97 —, que, em seu ari. 45, estabelecen
quatro espécies subssmidas dentro do mesmo rétulo.? As participages governamentais
880 (i) o bénus de assinatura — um valor, pago pela concessiondria, a0 momento da
assinatura do contrato de exploragio, desenvolvimento e produgio de petréleo e gis
natural, e que corresponde i propria “oferta” da licitaggo prévia i celebragfio do contrato
(art. 46)° —, (ii) os royalties, pagos mensalmente, & quantia de dez por cento da producfio
do campo (art. 47), e que, ao contrdrio do bdnus de assinatura, sfo verdadeiras
obrigagtes de resultado — sfio pagas se ¢ na medida da produgiio do campo, (#i) as
participagdes especiais, devidas nos casos de dreas de grande produgéio ou de elevada
rentabilidade (art. 50), e, finalmente, (iv} o pagamento pela ocupagdo ou retengdio da
drea (art, 51), que funciona como uma espécie de aluguel anual, pago pelo use do bloco
(rectius, dajazida). o

27. A grande quantidade, e a prépria diversidade de suas fatispécies, ja ddo prova
de gue as participagdes governamentais possuem expressivo valor econdmico. Sem
embargo dos complexos e eventualmente polémicos critérios que governam sua reparticiio
entre os entes federativos e entidades beneficidrias do valor das participagtes, a verdade
é que, a se considerar o longo perfodo de duragfio de um contraio de concessio —
tratam-se de verdadeiros contratos relacionais, a teor da melhor doutrina'® —, os entes
ptiblicos se viam diante de uma enorme riqueza fiturd, mas dos gravissimos déficits
orgamentdrios do presente. A solugfo nfo tardaria a vir.

78, Bastava adiantar os recebimentos das participa¢des governamentais para fazer
frente #s necessidades presentes, Afinal, vive-se no presente; é no presente que se
encontram as dificuldades orgamentarias, as quais séo o espelho de diversas demandas
materiais, que poderiam restar inatendidas. “O orgamento € a conta da ponderagio de
interesses”, diz Ricardo Lobo Tortes. Apesar de alguima didvida inicial quanto ao aspecto

7 Art. 6° - A compensagio financeira pela exploragio de recursos minerais, para fins de aproveitamento
ccondmico, serd de até 3% (trés por cento) sobre o valor do faturamento liquido resultante da venda
do produto mineral, obtide apés a iltima etapa do processo de beneficiamento adotado ¢ antes de
sua transformacgdo industrial,

Complementado pelo Decreio federal n.° 2,705, de3 de agosto de 1998.

“Hsse bbnus de assinatura corresponde ao Gnus financeire pago pela outorga da concessilo,

independentemente do &xito ou malogro na exploragfio ou produgfio. E um pagamento inicial,

devido pelo vencedor do certame licitatSrio, para garantir a obtengfio da concessio, e que deverd ser
efetuado integralmente no ato da assinatura do respectivo contrato.” MENEZELLO, Maria

D’ Assungiio Costa. Comentdrios a lei do petrdleo. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 140.

W MANQEL, Cacio Oliveira; SANTOS, Edmilson Moutinho. A estrutura regulatéria & o modelo
contratual das agéncias estaduais de regulagfio para o mercado de GNC. Paper apresentado no 3°
Congresso Brasileito de P&D em Petrdleo ¢ Gés. Rio de Jangiro: IBP, 2004, pp. 4-5. Acessfvel em:
http:/fwww.portalabpg.org.br/PDPetro/3/trabalhos/IBPO511_05.pdf (acesso dia 21 de novembro
de 2009).

v =

R, Dit. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010 365



da justica intergeneracional da prdtica', fato é que os mecanismos financeiros de
adiantamento de valores que seriam recebidos a titulo de participages governamentais
na indistria do petréleo (e nio s6 nela) foram tidos como juridicamente legitimos,
contabilmente possiveis e financeiramente proveitosos para quem as operou. O Estado
do Rio, a exemplo de outras unidades da federagfio, obteve &xito na “troca de prazos”
dos recebimentos de participacies governamentais e, com isso, no caso objeto desse
parecer, conseguiu sanar o déficit de seu fundo de previdéncia piblica.

29, Tais operag@es, a par da complexidade financeira, sempre envolveram nuances
juridicas, nomeadamente sva andlise 4 luz da Lei de Responsahilidade Fiscal ¢ de
resolugdes do Senado Federal, A Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, em
pelo menos dois pareceres (Parecer Conjunto n.° 1/2001-MJVS-HBR e Parecer n.° 5/
2002-HBR), j4 analisou, em detalhes, operagdes parecidas (embora ndo semelhantes) &
que ora motivou a presente consulta do RIOPREVIDENCTA."? Neles, a conclusfio sempre
foi a de que as operagBes propostas nde confignravam operagdes de crédito, porque,
em todas elas, (1) inexistia abertura de linha de crédito em favor do Estado, (2) também
ndo existia “financiamento”, “empréstimo”, “emissio de debéntures” ou “assuncéio de
obrigages” pelo Estado, (3) o objetivo maiox da LRF seria o de evitar o endividamento
publico — ¢ que nfo ocorreria naqueles casos.

30. Posto que longa, essa introducio se fez necesséria para situar o quadro fético
e jurfdico diante do qual se elabotou a consulta, a qual, na parte juridica, & verdadeiro
parecer exauriente da matéria, testemunho do notério zelo do Procurador do Estado que
foi seu prolator.

III — A natureza juridica da operacfo contratada entre o Estado e a Unifioe a
proposta de alteragiio no fluxo de pagamentos

31. A principal questfio desse parecer é uma de qualificagfo juridica.

32. Bm outras palavras, trata-se de saber se a operagiio proposta— vamos chamé-la,
daqui até o final, de “troca de fluxos” — & ou ndo uma “operagio de crédito”, tal como
proibida de ser realizada, pelo art. 35, caput, da LRF, entre entes da Federagfo. Leiamos
o artigo (destaques acrescentados):

A respeite do problema da justica entre as geragies, RAWLS, John. A theory of Justice. Cambridge:
Harvard University Press, 1971, p. 284 et seq. A ddvida esiaria na legitimidade de se gastar, hoje, os
recursos financeiros destinados, por sua prépria natureza/perfodo de percepgio, as geragbes futuras.
Uma das respostas a essa objegdo estd na prapria urgéneia da solugdo dos problemas cantemporineos:
também ndo seria legftimo comprometer o presente & conta do future. Hé, ainda, um segundo
problema, relacionado ac primeiro, que diz respeito ao possivel comprometimento & legitimidade
demacratica: o Governo presente nio poderia gastar o valor que teria seus gastos orientados pelos
Governos futuros. Daf a observagio de que tais adiantamentos ndo podem abranger periodo
superior ao mandate do Chefe do Executivo, restrigo que atualmente consta de ato normativo do
Senado Federal.

12 O primeiro parecer analisava a juridicidade da operagfio de securitizagdo dos royalties do petréleo,
isto &, a contratagio de institwiglio financeira para operacionalizar a constituigfio de sociedade de
propdsito especifico, A qual seriam alienados, pelo Estado do Rio, os recebiveis dos royalfies do
petréleo e de participagbes especiais. A sociedade de propdsito especifice, por sua vez, langaria, no
mercado, debéntures quirografdrias lastreadas em tais recebiveis. Com o dinheiro da dltima operagéo,
a sociedade pagaria ao Estado ¢ valor obtide com a emissio das deb@ntures. A andlise jurfdica se
centrou especialmente na questfio da configuragio da operagiio como operagfio de crédito ou nfo. O
segundo parecer analisou questdes complementares, em especial a possibilidade de se proceder &
alienacfio das participagfes por intermédio de leildo em bolsa de valores.
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Att, 35, E vedada a realizagdo de operagiio de crédito entre um
ente da Federagdo, diretamente ou por intermédio de fundo,
autarquia, fundacio ou empresa estatal dependente, e outro, in-
clusive suas entidades da administracde indireta, ainda que
sob a forma de novagdo, refinanciamento ou postergacdo de
divida contraida anteriormente.

33. A definicfio do que seja “operagio de crédito” para os fins da LRF estd no art.
29, inciso II (o negrito foi acrescido):

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, séo adotadas as
seguintes definigBes:

I - eperagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em
razde de miituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de
valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e oulras operacdes assemelhadas, in-
clusive com o uso de derivativos financeiros;

34. A maneira mais simples de se apreciar o ponto € fazendo um batimento entre a
operagfio proposta e os elementos constantes da definigiio do art. 29 da LRE A definigio,
apesar de exemplificativa — ¢ de se entender que o termo “outras operagdes
assemelhadas” se refira ao conjunto de hipéteses trazidas na defini¢fo, e ndo ao
“arrendamento mercantil” (até porque ndo é 56 em refacio ao arrendamento mercantil e
congéneres que se usam derivativos financeiros) —, é clara o suficiente para permitir
que se extraia uma espécie de “unidade teleolégica de sentido” apta a orientar o
enquadramento dos demais fendmenos féticos & hipdtese legal.'® E na busca da intentio
legis que se vai proceder ao contraste entre os elementos da exemplificacfo e os detalhes
da operagfio pretendida (tal como narradas pela consulente).* De certa forma, vai-se
estar procedendo a aplicagfio dos clnones interpretativos ejusdem generis (“do mesmo
género”) e noscitur a soctis (“conhega-o pelos seus associados”), na medida em que,
ao contrastar exemplos, espera-se encontrar a abrangéncia da vedagdo da LRFE.”

35. Mas chega de teoria da interpretagfio. “Operagfo de crédito” seria, em primeiro
lugar, “compromisso financeiro assumido em razio de miituo”. Ou seja, uma obrigagio
financeira derivada de um mutuo, O que é um mituo? O Direito Civil nos acode: &
contrato segundo o qual alguém transfere a propriedade de coisa fungivel a outrem,
que se obriga a pagar coisa do mesmo género, qualidade e quantidade (art. 586 do

¥ Em termos mais técnicos, o que se pretende fazer & identificar o significado complexo da disposiciio
normativa, especificamente quanto d abrangéncia de sua aplicabilidade, operande uma interpretagio
seméntico-pragmdtica, jd que val partir do texto legal e confrontd-lo com a realidade (do que a
operagiio ado £) na expectativa de estabelecer um padrdo de incidéncia, e, daf, uma abrangéncia, V.
CHIASSONI, Pierluigi. Tecrica dell’interpretazione giuridica. Bolonha: Il Mulino, 2007, PP. 59-
60.

1 “Verifica-se, pottanto, que a interpretaciio é construtiva para a juridicidade. Nio cabe ao legislador,
mas ao sujeito-da-interpretagdo, ou ao usudrio da linguagem jurfdica de modo geral, atribuir sentidos
a textos normativos, Se o usudrio for a um s6 tempo intérprete ¢ aplicador, entdo a aplicagiio, a
decisfio, forjar-se-4 de acordo com uma interpretagiio sustentada em provas racionais. Com esse
tipo de atitude ante a discussfio da interpretagiio, nfio se estd a atribuir ao fexto-em-si um sentido
finico; estd-se, em verdade, a atribuir ac usndrio ¢ poder de “dizer” o sentido juridico (furis-dictio).”
BITTAR, Eduardo C. B. Linguagem juridica. 4" ed. Sfo Paulo: Saraiva, 2009, p. 142.

'S CROSS, Frank B, The theory and practice of statutory interpretation. Stanford: Stanford University
Press, 2009, p. 87

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, {65), 2010 367



Cédigo Civil de 2002). Como a norma da LRF seguramente néo estd se referindo ao
mituo simples e aos exdticos exemplos dos professores de Direito Civil — Caio fornece
a Mévio duas sacas de feijfio, na expectativa do retorne —, o miituo de que se estd
tratando é do miituo feneraticio. Ao empréstimo de dinheiro.

36. A operacio de “troca de fluxos”™ néo ¢ empréstimo de dinheiro. O Estado néo
estd se socorrendo financeiramente da Unidio. Ele n#o solicita um valor financeiro, ele
cede algo que & seu de direito — os rayalties ¢ participagdes especiais, cf. decisfio do
STF no MS 24.312-DF (“receita origindria dos entes™) — e recebe algo em tetorno, E uma
traca, néo wm empréstime. Como a situagfo fitica muda, ele propde nma readequagio
do fluxo em que suas participagBes governamentais ingressardo na Unifo. Tratar-se-ia
de nma modificagio no prazo em que se havia graduado a entrega de um grupo de
“bens”. Mas qual seria o interesse da Unifio nessa troca, na qual o Estado do Rio tem o
nftido beneficio de receber antes algo que s6 receberia ao longo do tempo? Simples: &
que o que a Unifio entrega de volta sdo titulos piblicos que, em sua boa parte, até por
forga de disposigdo legal (art. 16, par.4°, da MP n.° 1.868-20}, s6 servem para pagar
dfvidas do Estado com ela prépria. Coisa na qual ela tem todo o interesse.

37, “Compromisso financeiro em razéo de abertura de crédito.” E o préximo exemplo
de “operagfio financeira”, Também néo € o caso: a Unifio ndo abriz uma linha de crédito,
ela concordon em ceder tftulos publicos federais em troca das participag@es
governamentais que o Bstado receberia. Além disso, e o dado ¢ importante, nde se
cobrou juros. 04 seja: tanto nfie se trata de operagfio de crédito, que um de seus
elementos mais recorrentes'¢ — a cobranga de juros, que sio a prdpria e mais imediata
remuneragio do capital empregado —simplesmente n#o existiu. Na operaciio proposta,
igualmente inexistiria qualquer cobranga de juros ou concessio de crédito.

38. Ocorten assungio de algum comprornisso financeiro, de parte a parte, em virtude
da emissio ou do aceite de algum tftulo? De forma alguma. H4, sim, tiulos sendo
negociados — a Unifio cedeu CFTs ao Estado —, mas como decorréncia da cessao, pelo
Estado, dos direitos futuros dos royalties e das participagdes especiais. Ha tiulos e
direitos nessa troca. No se trata, contudo, de operagiio credit{cia tfpica, na qual alguém
se torna devedor de outrem em razfio da subscrigio ou da compra de valor mebilidrio. B,
sim, verdadeira permuta de ativos — como bem sugerido na prépria consulta do
RIOPREVIDENCIA —, na qual, uma vez que existe equivaléncia econdmica entre o que
se trocou, o interesse do Hstado se chama “receber logo”, ¢ o interesse da Unido,
“receber parte do que € seu”.

39, As hipéteses de “aquisigio financiada de bens” e de “recebimento antecipado
de valores provenientes de venda a termo” sdo inteiramente inaplicdveis a hipdtese.
Nio hd bem sendo comprado nem vendido. Desnecessério dizer mais.

40, Também ndo hd nada parecido a arrendamento mercantil: ndo hd bem sendo
desfrutado e progressivamente amortizado pelo Ip.’algammlto de prestagoes, até que
sobtre um residuc e se abra uma opcdo de compra.” As prestactes do fluxo financeiro
nfio decorrem de operagio de crédito, mas se assemelham s etapas da entrega de um
bem, Modificar as etapas da entrega de um bem ndo significa, necessariamente, obter
proveito financeiro a partir desse ato.

41, Sem juros, sem interesse financeiro que exsurja da prépria operagdo — € esse
o leitmotiv de uma operacfio de crédito —, sem endividamento do Estado do Rio, mas,
apenas, com o interesse econdmico e finalfstico do resultado da transagéo, parece-nos

15 SCAVONE JUNIOR, Luiz Antenio. Juros ro Direito brasileiro. 3* ed, Siio Paulo: Revista dos
Tribunais, passim (especialmente capitulo sobre os juros-capitalizagfo).

7 RIZZARDO, Amaldo. Leasing: arrendamento mercantil no Direito brasileiro. 4 ed. S#io Paulo:
RT, 2000, p. 5.
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que tanto a primeira operagiio quanto a mudanga proposta ndo se enquadram dentro
nos exemplos de “operacfio de erédito” trazidos pelo art. 29, 1II, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ¢, a fortieri, nfio poderiam ser tidos, nem na mais abrangente
das interpretagties, como uma das “operagdes de crédito” vedadas pelo art. 35 da
mesma lei. Até porque, para isso, lam ficar faltando alguns elementos acacianos: a
divida; o ctédito; o credor; o devedor.,

42, Mas, se o arl. 35 da LRF veda as “operagfes de crédito entre os entes da
Federagio”, sua parte final acrescenta algumas circunstincias de &nfase: “ainda que
sob a forma de novagio, refinanciamente ou postergagfio de divida contraida
anteriormente”, Mais irés hipéteses, pottanto, a serem apalisadas.

43. Como bem disse a Nota Técnica do RIOPREVIDENCIA, claramente nfo se esta
tratando de novagfio. Novagfio, nos termos do art. 360 do Cédigo Civil de 2002, é forma
andmala'® de extingfio de uma obrigagio por intermédio da contracio de uma nova
obrigagio efou da substituigfio da figura do devedor ou do credor (ou de ambos)."** A
novagéo objetiva é o primeiro caso; a subjetiva, o segundo. Ora; combinar uma nova
programagio de entrega (de exercicio, de consumag#o) dos efeitos financeiros de direitos
futaros ndo & contrair nova obrigaciio, tampouco significa modificar a figura do devedor
ou do credor — que, alids, sequer existem, porque divida nfio existe.

44. Seria o caso, entdo, de se pensar num refinanciamento de dfvida? Mais uma vez,
no, j4 que ndo h4 divida, mas permuta de ativos. O Estado recebeu antes o que receberia
ao longo de prazo mais dilatado, e a Unido assumiu o recebimento dos royalties e
participagdes especiais, numa escala longa, em troca de ceder titulos federais ¢ valores
gue serviriam para abater dividas do Estado com a Unido e capitalizar o Fundo de
Previdéncia estadual. Agora, pretendem mudar a programagfo temporal do recebimento
daqueles valores decorrentes dos royalfties ¢ das participagtes especiais. Como as
participagbes governamentais seriam repassadas pela ANP ao Estado, na medida em
que “estfio” com a Unifio o Bstado & excluido: na pritica, a ANP repassa diretamenle
para a Unifio.

45. Niio hd postergagio de divida porque, repita-se, nfio hd divida, mas recebimento
antecipado de direito futuro, de um lado, e garantia de pagamento de débitos (ndo
envolvidos com a operagio), de outro.

46. ¥, até possivel alegar, como faz a Nota Técnica, forte no parecer conjunto n.° 1/
2001-MIVS-HBR, que normas da LRF iais como aquela prevista no art. 35, por
representarem restrigiio de direitos -- no caso, tratar-se-ia de uma hipotética restri¢éio ao
“principio federativo” —, deveriam ser intetpretadas de modo restritive.* Contudo, o
préprio parecer concede que se trata de linha de raciocfnio “néo livre de polémica™.

18 “Antmala” porque diversa do mode normal de extingfio: o pagamento.

19 Art, 360. Dé-se a novagio: I - quando o devedor contrai com o credor nova divida para extinguir e
substituir a anterior; 1T - quando novo devedor sucede ao antigo, ficando este quite com o credor;
IN - guando, em virtude de obrigaciio nova, cutro credor é substituide ao antigo, ficando o devedor
quite com este.

» RODRIGUES, Silvio. Direite Civil. Vol. 2. 30" ed. Sio Paulo: Saraiva, 2007, p. 199 et seq. GOMES,
Orlando. Obrigages. 17 ed. Atualizador; Edvalde Brito. Rio de Janeiro: Forense, 2007, pp. 163-
171. FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson, Direite das Obrigacdes. 2* ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp, 339-350.

2 O trecho do parecer, que se dirige exatamente ao art. 35 da LRE, é o seguinte: “A Lei Complementar
Foderal impde uma restrigiio na liberdade de atuagio de todas as entidades fedetadas, que, por forga
do Principio Federativo (CF, arts, 1° e 18), séo dotadas de autonomia, inclusive para a gestio de seus
recursos, Assim, considerando-se tratar de norma restritiva de direitos, a merecer interpretagio
fechada, poder-se-ia firmar uma linha de raciocfnio, nio livre de polémica, que ontras situages nio
foram abrangidas, e, em razio disso, nfo haveria limitagfo & liberdade inerente & autonomia
estadual.”
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Embora sem fechar posi¢do, é de se ver que o argumento, embora bastante petsuasivo,
&, de fato, polémico, tanto mais que a moderna doutrina vem afastando argumentos na
linha da cldssica parfmia “deve-se interpretar restritivamente as excecdes”. A propria
configuragiio do que seja “exceglo”, para nfio falar em gudo restritiva deva ser sua
interpretagfio, costumam levantar mais diividas do que fornecer respostas.” E nio é
necessdrio dizer que o art. 35 da LRF deve ser interpretado restritivamente porque,
antes de qualquer coisa, ele simplesmente ndo é aplicdvel ao caso.

47. Do que se viu nesse item, pede-se afirmar, entdo, que a operagio de “iroca de
fluxo™ ndio &, sob qualquer hipétese, “operacfio de crédito” para os fins da vedacio
contida na Lei de Responsabilidade Fiscal.

1V — O artige 44 da LRF e a Resolugiio n.” 43/2001 do Senado Federal. A gunestéio
principioldgica

48. A operagio sob andlise é compativel, também, com o artigo 44 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), que dispde sobre a destinagiio da receita de
capital derivada da alienacfio de bens ¢ direitos.

49, A norma expressa no referido dispositivo legal é um dos pilares da
responsabilidade na gestio fiscal, positivada em nosso Ordenamenio Juridico pelo
Capitulo I do Titulo VI da Constituigdo Federal e pela prépria LC 101/2000, que fem por
objetivo evitar o déficit piblico e, a0 mesmo tempo, preservar o pairimdnio piblico.

50. A sistemdtica institufda pela LRF procura combinar, de um lado, receilas correntes
{c.g. receitas tributdrias) com despesas correntes (e.g. despesas de pessoal), e de outro,
receitas de capital (e.g. as decorrentes de alienagfio de bem ou direito patrimonial) com
despesas de capital (e.g. investimentos).

51. O produto da alienagdo dos recebiveis de royalties e participagSes especiais
néo &, nitidamente, receita corrente. Ao contrario, trata-se de receita de capital, decorrente
de alienagfio de um ativo do Estado. Essa afirmaggo tem amparo legal no texto do ast, 11
dalei 4.320/64:

“Art. 11 - A receita classificar-se-4 nas seguintes categorias
econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.

§ 1° - Sdo Receitas Correntes as receitas tributdrias, de
coniribuicdes, patrimonial, agropecudria, industrial, de servigos
e_outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros
recebidos de outras pessoas de direito piiblico ou privado,

2 Friedrich Muller, por exemplo, ctitica a parémia — que ele considera “pseudo-normativa™ — por duas
razbes; a pritneira € que se trataria de um raciocinio circular, j4 que olharia para o caso concreto,
reputaria-o como “excegiio”, e, 80 entdo, “interpretaria-o restritivamente™; além disso, perque seu
tinico propdsito seria o de “deixar de levar em conta os dados normativos™. Cf. MULLER, Friedrich.
Discours de la méthode juridique. Paris: PUE, 1996, p. 274, Karl Larenz também ndo vé o tema
com simpatia, Num primeiro momento, afirma que, em termos gerais, a afirmagéo de que as
“disposiges excepcionais hdo de se interpretar de modo estrito ¢ gue ndo sdo suscetiveis de
aplicacdo analdgica” simplesmente ndo € correto. O problema jd estd em saber quando € que se
trata de uma “disposigio excepcional”. As formulagges das proposices juridicas na fei ou na
Constituigic de modo algum decidem, desde logo, a este respeito. Nos raros casos em que a tal regra
interpretativa tem seu valor, este é “limitado”, ndo significando que a disposi¢io excepcional deva
ser interpretada “tio estritamente guanto possivel”, ou que a analogia esteja exclufda em todos os
casos. O que importa é, na verdade, saber a razio pela qual o legislador excepcionou as hip6teses. CL.
LARENZ, Kail. Metodologia da ciéncia do Direito. Lisboa: Fundagfio Calouste Gulbenkian, 2005,
pp. 502-503
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quando destinadas a atender despesas classificdveis em Despesas
Correntes.

§ 2° - Stio Receitas de Capital as provenientes da realizacio de
recursos financeires oriundos de constitvigio de dividas; da
conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebides
de outras pessoas de direito piblico ou privado, destinados a
atender despesas classificdveis em Despesas de Capital e, ainda,
o superdvit do Or¢amento Corrente.”

52. ALRF acolheu esta classificagfio, tanto porque néio a modificou, quanto porque
as normas veiculadas pela LRF sfo compativeis com a classificagtio da Lei n° 4.320/64.

53. Veja-se, por exemplo, que o art. 37, I, da LRF dispde que se equipara a operagio
de crédito e estd vedada a captag@o de recursos a titulo de antecipaciio de receita de
tributo ou contribuicdo cujo Tato gerador ainda nfio tenha ocorrido. Logicamente, esta
vedagfio é relativa & receita corrente.

54. J4 em relagiio i receita de capital, particularmente a decorrente de alienacéio de
bens ou direitos, a LRF nio estabelece a mesma trestri¢iio. E ndo poderia ser diferente,
pois eventual restricio genérica a alienagfio de bens ou direitos simplesmente inviabilizaria
a gestio patrimonial do Estado. Nessa linha, em andlise de operagio diferente, mas
também 3 luz da Lei de Responsabilidade Fiscal, j4 ficou expresso no Parecer Conjunto
n°01/2001 —~MIVS/HBR que “o Estado pode alienar os seus bens e direitos por forgado
principio da autonomia das entidades federadas”.

55. Arestricio imposta pela LRF i gestfio patrimonial do Estado € de outra natureza,
relativa i destinacfio do produto da alienagfio de bens ou direitos patrimoniais, como se
observano art. 44 daLRF:

Att. 44. E vedada a aplicacio da receita de capital derivada da
alienac#io de bens e direitos que integram o patriménio piblico
para o financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por
lei aos regimes de previdéncia social, geral e préprio dos servidores
publicos.

56. Comentando o art. 44 da LRF, Jesst Torres Pereira JUNIOR® afirmou que um
“terceiro ponto do perfit da LRF concerne a protegdo do patriménio piiblico. No art. 44,
veda a alienagfio de bens para atender a custeio. O expediente de alienarem-se bens
priblicos para fazer caixa e cobrir despesas estd proibido. (...) ALRF responsabiliza o
gestor que alienar bens piblicos para custear despesas.”

57, Essa vedaghio j4 foi observada em parecer proferido nesta PGE, em que se
afirmou que “h4 expressa vedacfio para a aplicagfo de recursos provenientes da alienacdo
de iméveis para o financiamento de despesa corrente” (Parecer n° 02/2001 - AMM, da
Procuradora do Estado Ana Cristina M. Menezes)

58. Vé-se, portanto, que salvo as hipdteses de investimento ¢ pagamento de divida,
atinica destinagio admitida para o produto da alienagio de bens e direitos (conceito em
que se enquadram os recebiveis de royalties de petréleo e participagfio especial) ¢ a
capitalizagfio de fundo de previdéncia, que é exatamente a destinagéio que se pretende
dar ao produto da operagio sob andlise.

59. Na mesma linha do art. 44 da LR, a Resolugio n.” 43/2001 do Senado Federal
dispds, no pardgrafo segundo do artigo 3%

» Aspectos Constitucionais da Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista da EMERI, v. 4, n. 15, 2001,
pp. 63-78.
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§ 2° Qualquer receita proveniente da antecipagio de receitas de
royalties serd exclusiva para capitalizacio de Fundos de
Previdéncia ou para amortizagio extraordindria de dividas com a
Unido,

60, O dispositivo normalivo, contra o qual, alids, pende Aglo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN 1n.° 3.545), restringe a finalidade das operagdes das quais
resulte “adiantamento dos reyalites do petréleo”. Os recursos dai advindos s6 podem
ser usados para a capitalizagio de fundos de previdéncia e para o pagamento de dividas
extraordindrias com a Unido.

61. Ora: os propositos da permuta de afivos foram exatamente esses dois, capitalizar
fundo de previdéncia e amortizar dividas do Estado com a Unifio. Ndo é caso de vielag#o,
mas de perfeita adequacio entre a operagéo original, a operagio proposta — que con-
tinua se destinando a pagar dividas com a Unifio e & capitalizagio do RIOPREVIDENCIA
— ¢ as finalidades do ato normativo.

62, B interessante notar que a proposta de alteragfio do fluxo financeiro visa adequar
a realidade dos pagamentos ao volume da produgéo atual de petréleo no Estado, que
em nuito se distancia daquela projetada em 1999, Nesse contexto, vem a calhar a mengio
ao chamado principio da realidade no Direito Administrativo, “por forca [do qual] néo
pode qualquer norma administrativa ignorar o mundo dos fatos a que se refere.”” “Sendo
assim, se hd discorddncia entre determinada presungdo e o que restou comprovado
na prdtica administrativa, deve-se atentar para a veracidade das circunsidncias
empiricas.”®

63. Poder-se-ia sustentar, entio, que a manutengdo do fluxo financeiro atual seria
nfio apenas inconveniente, mas, também, antijuridica, porquanto consagradera de uma
presungio empirica que simplesmente ndo é verdadeira. Sem contar que a internalizagfio
de déficits por parte do RIOPREVIDENCIA, os quais certamente suscitariam o aporte
financeiro do Tesouro do Estado, poderia ser tida como vicladora do principio da
eficiéncia, em seu aspecto de economicidade, e ao principio da proporcionalidade, este
na vertente necessidade (estar-se-ia optando por solugio mais gravosa, quando opgéo
menos gravosa estd disponivel sem qualquer sacrificio adicional de direito).

V —~Requisitos legais e de cautela: lei ou MP federal autorizativa e equivaléncia
econdmica entre os cendrios de antes e de depois da alteracéio do fluxo financeiro

64, Ha que se ressaltar, por fim, conforme jé destacado na Nota Técnica do
Rioprevidéncia (fl. 18 do Processo Administrativo), a necessidade de auiorizagiio legal
para a operagio proposta.

65. Tal necessidade decorre do disposto no § 5° do artigo 16 da Medida Proviséria
n° 1868-20, de 26 de outubro de 1999, atual n° 2181-45, de 24 de agosto de 2001, que
restringe 4 uma tinica vez (jd ocorrida) a operagfio de aquisicHo, pela Unifio, de créditos
de royalties e participagBes especiais de titnlaridade de cada Estade Federado.

66. Bsse entendimento se refor¢a com a percepgdio de que a operacio pretendida
ndo é um alongamento de divida, mas sim uma permuta de ativos (no caso, fluxos
financeiros de royalties e participagbes especiais). Em outras palavras, o fluxo financeiro
cedido pelo Estado & Unifio Federal é substituido por um novo fluxo financeiro, o que
configura uma nova cessdo de recebiveis de royalties de petréleo e, portanto, uma nova

* CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direite Administrativo: parte geral, intervencio do
Estado e estrutura da Administragdo, Salvador: Editoria Podivm, 2008, p. 95. O negrito nio
consta do original.
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operagdo nos moldes daquela autorizada uma tnica vez pela MP 2181-45/2001.

67. Como bem ressaltado na Nota Técnica do RIOPREVIDENCIA, a contiguragio
darelevincia e urgéncia previstas no art. 62 da Constituigio Federal pode levar o Exmo.
Presidente da Repiblica a editar Medida Provisodria, autorizando a operaglio em questio.

68. A norma federal a ser editada deverd ter como premissa a preservagio da
equivaléncia econdmica entre os cendrios de antes e de depois da alteragfio do fluxo
financeiro, como sugerido pelo préprio RIOPREVIDENCIA, de forma a preservar a
integridade do patriménio do fundo, garantindo a compatibilidade da operaghio com a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

69. Portanto, somente apés 4 autorizagio legal poderd ser firmado termo aditivo ao
contrato celebrado em 29 de outubro de 1999 entre o Estado do Rio de Janeiro e a Unido
Federal.

VII - Concluséo

70. Por todo o exposto, conclui-se que a operagio pretendida pelo
RICPREVIDENCIA (a alteragfio do fluxo financeiro de pagamentos dos créditos relativos
aos direitos de participagBes governamentais - royalfies e participagdes especiais -
cedidos pelo Estado do Rio de Janeiro & Unifio):

a) tem natureza de troca de ativos e nfio de operacfio de crédito
para fins de antecipagfio de receita, e seu produto & destinado 2
capitalizagdo dp fundo de previdéncia do Estado do Rio de Janeiro
(RIOPREVIDENCIA), o que garante a sua compatibilidade com a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) e com a Resolugio
n° 43/2001 do Senado Federal,

b) tem como requisito a edigio de lei on medida proviséria federal
autorizaliva, e como premissa a preservagio da equivaléncia
econdimica entre os cendrios de antes e de depois da alteragéo do
fluxo financeiro, de forma a preservar a integridade do patriménio
do fundo, garantindo, também sob esse aspecto, a compatibilidade
da operagiio com a LC 101/2000.

c) deve ser operacionalizada, apds a devida antorizagio legal, por
terme aditivo a0 contrato celebrado em 29 de outubro de 1999
entre o Estado do Rio de Janeiro e a Unifio, nos moldes pretendidos
pelo RIOPREVIDENCTA.

Rio de Janeiro, 27 de nevembro de 2000,

JOSE VICENTE SANTOSDE MENDONCA HENRIQUE BASTOSROCHA
Procurador do Estado Procurador do Estado
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VISTO

Aprovo o Parecer Conjunto n° 1/2009/JVSM-HBR, dos Procuradores do Estado
José Vicente Santos de Mendonca e Henrique Bastos Rocha, em que se conclui que a
operagio pretendida pelo RIOPREVIDENCIA, caracterizada pela alteragdo do fluxo
financeiro de pagamentos dos créditos relativos aos direitos de participacdes
governamentats — royalties ¢ participagdes especiais — cedidos pelo Estado do Rio de
Janeiro & Unifio Federal:

a) tem natureza de troca de ativos e ndo de operagfio de crédito para fins de
antecipacfio de receita, e seu produte € destinado i capitalizagfio do fundo de previdéncia
do Estado do Rio de Janeiro (RIOPREVIDENCIA) o que garante a sua compatibilidade
com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) e com a Resolugéio 43/2001 do
Senado Federal,

b) tem como requisitos a edigdo de lei ou medida provisdria federal autorizativa, e
como premissa a preservagiio da equivaléncia econdmica entre os cendrios de antes e
de depms da alteragfio do fluxo financeiro, de forma a preservar a integridade do
pdtnmomo do fundo, garantindo também sob esse aspecto, a compatibilidade da
operagio comaLC 101/2000.

c) pode ser operacionalizada, apds a devida autorizago legal, por termo aditivo ao
contrato celebrado em 29 de outubro de 1999 entre ¢ Estado do Rio de Janeiro e a Unidio
Tederal, nos moldes pretendidos pelo RIOPREVIDENCIA.

Rio de Janeiro, 29 de novembro de 2009,

LUCIALEA GUIMARAES TAVARES
Procuradora Geral do Estado
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